Kroniek van het staatsrecht by Kortmann, C.A.J.M.
PDF hosted at the Radboud Repository of the Radboud University
Nijmegen
 
 
 
 
The following full text is a publisher's version.
 
 
For additional information about this publication click this link.
http://hdl.handle.net/2066/20375
 
 
 
Please be advised that this information was generated on 2017-12-05 and may be subject to
change.
Prof. m r C.A.J.M . Kortm ann
Kroniek van het 
staatsrecht
N aar de mening van de Visitatiecommissie 
onderzoek rechtsgeleerdheid 1996 is een 
kroniek als de onderhavige geen weten­
schappelijk werk. Eventueel is er wel sprake 
van maatschappelijke dienstverlening, wat 
nog meevalt. Te zijner tijd telt deze kroniek 
niet mee bij de beoordeling van de kwaliteit, 
noch van de productiviteit van het Nijmeegs 
onderzoek. Wie schrijft zoiets nog, tenzij uit 
naastenliefde?
De kroniek volgt de indeling van de Grond­
wet- Deze is ook voor ‘niet-wetenschappers’ 
inzichtelijk.
GRONDRECHTEN  
(HFDST. I GR.W)
Het verslagjaar biedt op het terrein van de 
grondrechten geen belangrijk legislatief 
nieuws. Zo langzaamaan is de Grondwet van 
1983 in de wetgeving uitgevoerd. De recht-
DE ‘AFSTAND KIEZER-GEKOZENE’ BLIJFT DE 
politiek (en vermoedelijk die alleen) bezig houden. 
De Raad van State staat onder druk. Het zou 
te betreuren zijn als de Raad nog slechts 
adviesorgaan zou blijven. In deze periode kwam 
de derde tranche van de Awb to t  stand. De 
schrijver van deze kroniek koestert er weinig
bewondering voor.
spraak levert enige interessante uitspraken 
op. De Hoge Raad acht de vrijstelling van 
Jehova’s getuigen van militaire en vervan­
gende dienst geen discriminatie van andere 
totaalweigeraars (HR 18 april 1995, NJ 
1995, 611, m.nt. ’t  H). Het Kalanke-arrest 
van het HvJEG van 17 oktober 1995, zaak 
C-450/93 formuleert enige grenzen aan 
‘positieve discriminatie’.1 Volgens EHRM 28 
september 1995, NJ 1995, 667, m.nt. EAA, 
AB 588, m.nt. JCvdV, bekend onder de 
naam Procola, is in een bepaalde constellatie 
de ‘afdeling rechtspraak’ van de Luxem­
burgse Raad van State geen onpartijdige 
rechter. Men kan zich afvragen waar het 
einde is, als het begrip onpartijdigheid van 
artikel 6 EVRM zo wordt opgerekt als het 
Hof doet. Opvallend is de opvatting van de 
Centrale Raad van Beroep dat artikel 8 
EVRM van de Nederlandse overheid slechts 
een louter zich onthouden van ongeoor­
loofde inmenging in iemands gezinsleven ver­
eist.2 Komt er een einde aan de socialise­
rende interpretatie van klassieke grondrech­
ten? Een beroerde uitspraak deed de 
Afdeling bestuursrechtspraak op 6 novem­
ber 1995, RV 1995, nr 4, volgens welke er 
van vervolging in de zin van het Vluchtelin­
genverdrag en de Vreemdelingenwet geen 
sprake kan zijn, als in het land van herkomst 
geen overheid bestaat.3 Zou zondigen zon­
der een God ook uitgesloten zijn? Boven­
dien, als er in een land geen overheid (meer) 
bestaat, is dat land geen staat in volkenrech­
telijke zin. Deelt de minister van Buiten­
landse Zaken dat oordeel?
Tot slot van dit onderdeel kan gewezen 
worden op enige aanhangige wetsvoorstel­
len. Een ervan betreft de goedkeuring van 
het I Ie protocol bij het EVRM, dat beoogt 
van het EHRM een permanent rechterlijk 
college te maken onder eliminatie van de 
procedure bij de Commissie voor de rech­
ten van de mens (TK 23 936, R 1523). Een 
tweede betreft de mogelijkheid van instelling
CA.J.M. Kortmann is hoogleraar staatsrecht aan de 
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van een zogeheten samenwerkingsschool 
(TK 24 137), volgens welk openbaar en bij­
zonder onderwijs onder één bestuur zouden 
kunnen ressorteren. Flexibelere wijzen van 
ministeriële grondwetsinterpretatie zijn 
moeilijk te vinden. Misschien is daardoor te 
verklaren dat de minister van Binnenlandse 
Zaken in november 1995 meende dat artikel 
23 Gr.w gevoeglijk kan worden geschrapt.
De Tweede Kamer bleek dat oordeel op 5 
december 1995 niet te delen.
REGERING (HFDST. 2 GR.W)
Van de inmiddels 15 lid-staten van de Euro­
pese Unie zijn er zeven een monarchie. Dat 
die in Nederland au sérieux wordt geno­
men, blijkt onder andere hieruit dat de 
kroonprins sinds het najaar van 1995 regel­
matig de vergaderingen van de Raad van 
State bijwoont. Men kan niet tijdig genoeg 
zijn voorbereid. Politieke problemen waren 
er voldoende voor het kabinet. De IRT- 
enquête leverde stof op voor vragen over 
de relatie van de minister van Justitie to t het 
Openbaar Ministerie. Het zou goed zijn als 
nu eindelijk eens de conclusie zou worden 
getrokken dat het OM een gedeconcen- 
treerde rijksdienst is, terzake waarvan de 
minister bevoegd en dus verantwoordelijk is, 
ook al bezit het OM bepaalde geattribu- 
eerde bevoegdheden. Dit zou ook het geval 
zijn, als artikel 5 RO niet zou bestaan. Ove­
rigens heeft de minister van Justitie de han­
den vol aan de organisatie van het departe­
ment in enge zin. De ene reorganisatie rolt 
over de andere, S-G en directeuren vertrok­
ken, dit niet steeds om duidelijke redenen. 
De wetgevingsjuristen -  toch niet geheel 
onbelangrijk voor dit departement -  zaten 
maanden zonder vaste chef.
Op 25 april 1996 vond een mondeling over­
leg (TK 21 427, nr 146) over het ‘stappen­
plan kerndepartementen’ plaats. Wie in een 
verloren ogenblik geniaal ministerieel proza 
wil lezen, wordt het verslag van dat overleg 
van harte aanbevolen. Een passage wil ik de 
lezer uit overwegingen van maatschappelijke 
dienstverlening niet onthouden: ‘Op weg 
daartoe moet wel duidelijk worden gemaakt 
hoe met name de minister van BiZa zowel 
in horizontale als verticale zin denkt dat 
doel te bereiken. Dat levert al met al een 
matrix op waarin alle relevante processen 
worden beschreven, die dan wordt afgezet 
tegen alle departementen. Dat moet zicht 
geven op de voortgang die al dan niet wordt 
gemaakt’. Wie is na het bovenstaande niet 
benieuwd naar die voortgang?
De minister van Defensie bleef in het zadel 
ondanks herhaaldelijk wisselende informatie 
betreffende Srebenica. De staatssecretaris 
van Sociale Zaken struikelde eind juni 1996 
over problemen rond het College van Toe­
zicht Sociale Verzekeringen. Ook al stapte 
hij op, het kabinet viel er niet door, zoals 
minister Dijkstal daarvoor reeds had verze­
kerd.
STATEN-GENERAAL 
(HFDST. 3 GR.W)
Zwangere leden van de Tweede Kamer, van 
provinciale staten en de gemeenteraad zul­
len zich niet tijdelijk mogen laten vervangen. 
In maart 1996 verwierp de Eerste Kamer 
een tweede lezingsvoorstel to t herziening 
van de Grondwet (TK 23 798), dat de 
mogelijkheid opende terzake een wettelijke 
regeling te treffen. De Eerste Kamer voor­
zag zich op 6 juni 1995 van een nieuw 
Reglement van Orde, dat inhoudelijk weinig 
nieuws biedt. Een goed initiatief is het wets­
voorstel van het Tweede Kamerlid Remkes 
c.s. (TK 24 701) tot afschaffing van de non- 
activiteitsregeling voor rijksambtenaren. Ik 
hoop dat het het haalt. Het zou een (kleine) 
belemmering opwerpen tegen de steeds ver­
der gaande verambtelijking van de Tweede 
Kamer.
De ‘afstand kiezer-gekozene’ blijft de poli­
tiek (ik vermoed voornamelijk die alleen) 
bezig houden. Op 25 oktober 1995 zond de 
staatssecretaris een brief (TK 2 1 427, nr 
I 12) aan de voorzitter van de Tweede 
Kamer, waarin een voorkeur wordt uitge­
sproken voor de invoering van een zogehe­
ten gemengd kiesstelsel. Van de Tweede 
Kamerleden zou de ene helft gekozen wor­
den volgens het bestaande stelsel, de andere 
via een stelsel van evenredige vertegen­
woordiging in vijf gesloten districten. De 
Kiesraad liet zich er negatief over uit, de 
vaste commissie voor Binnenlandse Zaken 
van de Tweede Kamer wijdde er op 30 mei 
1996 een ‘rondetafelgesprek’ met deskundi­
gen aan. Ik ben van oordeel dat het kiesstel­
sel weinig van doen heeft met de genoemde 
‘afstand’, zo die al bestaat. Er is veeleer 
sprake van een zeker gezond wantrouwen 
van de burger in de overheid als geheel, en 
dit niet alleen in Nederland. Het kiesstelsel 
is daarvan geen (hoofd)oorzaak. Hopelijk 
laat men het bestaande systeem intact.
RAAD VAN STATE, ALGEMENE 
REKENKAMER C.A.
(HFDST. 4 GR.W)
Terwijl de Algemene Rekenkamer de laatste 
jaren furore maakt met rapporten als die 
over de wetgevingsfunctie en zelfstandige 
bestuursorganen, staat de Raad van State 
onder druk. Velen pleiten ervoor de recht­
sprekende functie aan de Raad te onttrek­
ken. Het reeds vermelde Procola-arrest is 
voor hen koren op de molen. Met de vice- 
president van de Raad van State (Jaarverslag 
1995) ben ik van oordeel dat het te betreu-
ren zou zijn als de Raad nog slechts advies­
orgaan zou blijven. De beide functies 
bevruchten elkaar en de gevolgen van het 
Procola-arrest zijn betrekkelijk eenvoudig te 
ondervangen. Inmiddels heeft de Raad voor­
lopig interne maatregelen getroffen om de 
schijn van partijdigheid in de zin van ‘Pro- 
cola’ tegen te gaan. Inzake de adviesorganen 
in het algemeen was de wetgever actief. Een 
wet van 10 juli 1995, Stb. 355, schafte, een 
enkele uitzondering daargelaten, wettelijke 
verplichtingen tot het vragen van advies af. 
Een wet van 3 juli 1996, Stb. 377 ruimt 
nagenoeg alle bestaande adviescolleges op, 
terwijl de Kaderwet adviescolleges (wet van 
3 juli 1996, Stb. 378) algemene regels bevat 
over de advisering in zaken van algemeen 
verbindende voorschriften of te voeren 
beleid van het Rijk. De bedoeling is dat er
-  uitzonderingen daargelaten -  in de toe­
komst nog maar 10 a 12 bij de wet in te 
stellen adviesorganen voor grote beleidster­
reinen overblijven, samengesteld uit deskun­
digen. Het was inderdaad tijd enige oprui­
ming te houden onder het conglomeraat van 
adviesorganen. De wetgever dreigt nu ech­
ter wel erg ver te gaan en daarmee de 
Haagse kaasstolp nog hermetischer te 
maken dan hij reeds is. Over ‘afstand’ 
gesproken...
Het was inderdaad tijd enige opruiming te houden onder het 
conglomeraat van adviesorganen. De wetgever dreigt nu echter 
wel erg ver te gaan en daarmee de Haagse kaasstolp nog 
hermetischer te maken dan hij reeds is. Over 'afstand’
gesproken...
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W ETGEVING EN BESTUUR 
(HFDST. 5 GR.W)
Inzake het correctieve wetgevingsreferen­
dum zijn nog geen wetsvoorstellen bekend. 
Onder knarsetanden van de WD-fractie 
bereikte het kabinet wel overeenstemming 
over de hoofdlijnen ervan. De Grondwet zal 
echter eerst moeten worden herzien en het 
is te betwijfelen of daarvoor te zijner tijd 
een tweederde meerderheid gevonden zal 
worden. De -  overigens consultatieve -  
referenda in Amsterdam en Rotterdam 
betreffende de vorming van stadsprovincies 
zullen menigeen in Den Haag aan het den­
ken gezet hebben. De Rotterdamse volks­
stemming deed de staatssecretaris van Bin­
nenlandse Zaken overigens in februari 1996 
besluiten tot intrekking van de wetsvoorstel­
len (TK 24087 en 24088) die hadden moe­
ten voeren tot een stadsprovincie Rotter­
dam.
Bij wet van 10 juli 1995 is de Grondwet 
zodanig herzien dat de militaire dienstplicht 
en opkomstplicht kunnen worden afgeschaft 
(art. 98, nieuw). Tevens is een wetsvoorstel 
Kaderwet dienstplicht (TK 24 245) inge­
diend, dat regels geeft voor de nieuwe situ­
atie. De behandeling van de wetsvoorstellen 
ter uitvoering van artikel 103 Gr.w (nood­
toestanden) is eindelijk afgerond. Een Coör- 
dinatiewet uitzonderingstoestanden (wet van 
3 april 1996, Stb. 365) voorziet in de moge­
lijke instelling van twee uitzonderingstoe­
standen: de beperkte en de algemene nood­
toestand. De wet verdeelt de in de nood­
wetgeving, zoals de Oorlogswet voor 
Nederland en de Wet buitengewone 
bevoegdheden burgerlijk gezag, toegekende 
bevoegdheden over de algemene en de 
beperkte noodtoestand. Tevens bevat de 
wet regels inzake de instelling en opheffing 
van noodtoestanden. In samenhang met de
Wij zullen binnenkort 
ongetwijfeld nog meer gaan 
zien dat gedecentraliseerde 
besturen in mandaat voor een 
minister gaan optreden. Zo 
keert de tweepetten- 
problematiek die vroeger bij de 
burgemeester speelde en nu nog 
enigszins bij de commissaris 
van de Koning aan de orde is, 
in een andere variant terug.
wijziging van artikel 98 Gr.w werd artikel 
I0I Gr.w geschrapt. Krachtens een nieuw 
additioneel artikel XXX blijft het echter 
vooralsnog van kracht.
Op 20 juni I996 (Stb. 333) kwam de zoge­
heten derde tranche van de Algemene wet 
bestuursrecht to t stand. Bestuursrechtelijke 
kroniekschrijvers zullen daaraan ongetwijfeld 
aandacht besteden. Mij moet van het hart 
dat ik er weinig bewondering voor koester.
De bepalingen inzake subsidies zijn zeer 
gecompliceerd, het scheppen van op de wet 
berustende beleidsregels levert verwarring 
op met algemeen verbindende voorschriften 
en het feit dat delegatie aan ondergeschikten 
niet, attributie aan hen wel geoorloofd is, 
kan nog de nodige problemen opleveren, 
zeker in een tijdsbestek waarin de belang­
stelling voor de juridische terminologie en 
dogmatiek op een laag pitje staat. Ongeluk­
kig is eveneens de mogelijkheid van mandaat 
aan niet-ondergeschikten. Wij zullen binnen­
kort ongetwijfeld nog meer gaan zien dat 
gedecentraliseerde besturen in mandaat 
voor een minister gaan optreden. Zo keert 
de tweepettenproblematiek die vroeger bij 
de burgemeester speelde en nu nog enigs­
zins bij de commissaris van de Koning aan 
de orde is, in een andere variant terug.
Bovendien kan de constructie ertoe leiden 
dat wordt afgezien van verdere decentralisa­
tie en men het laat bij mandaat aan gedecen­
traliseerde besturen.
Bij wet van I0 juli I995, Stb. 375 zijn de 
staatsbedrijven uit de Comptabiliteitswet 
geschrapt. De wet gaat nu uit van agent­
schappen (wat een term), onderdelen van
een ministerie met een eigen begroting en P r o f  m r  c . a . J . M .  K o n m a n n  
financiële verantwoording. Staatsbedrijven 
waren geen onderdeel van een ministerie.
Agentschappen kunnen worden ingesteld 
door een minister en de minister van Finan­
ciën in overeenstemming met het gevoelen 
van de ministerraad. De Tweede Kamer kan 
zich tegen instelling uitspreken via een voor­
hangprocedure.
De competentie van de Nationale ombuds­
man reikt steeds verder. Nadat de afgelopen 
jaren de waterschappen en een groot aantal 
zelfstandige bestuursorganen onder de 
bevoegdheid van de ombudsman zijn 
gebracht, is dit -  op vrijwillige en experi­
mentele basis -  tevens geschied met de pro­
vincies met ingang van I juli I996. Voor de 
gemeenten zal voorlopig een optie-stelsel 
gelden. Enige gemeentebesturen hebben te 
kennen gegeven zich bij de Ombudsman te 
willen ‘aansluiten’. De kosten komen overi­
gens voor rekening van deze vrijwilligers.
Op koninginnedag werden de eerste ‘lintjes 
nieuwe stijl’ uitgereikt. Er waren minder 
gelukkigen dan voorheen, zodat de nieuwe 
lintjes meer waard (zullen) zijn.
Op I januari 1996 trad een groot aantal wij­
zigingen van de Aanwijzingen voor de regel­
geving in werking.
S T A A T S R E C H T
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RECHTSPRAAK
(HFDST. 6 GR.W)
De reorganisatie van de zittende rechterlijke 
macht verloopt minder snel dan aanvankelijk 
werd verwacht Jammer genoeg blijft de 
minister bij het voornemen de kantonge­
rechten in de rechtbanken te integreren. Er 
is nog niet gekozen voor een definitief stel­
sel van hoger beroep in bestuurszaken, noch 
van appel of cassatie in vreemdelingenzaken. 
Kennelijk vraagt de reorganisatie van het 
Openbaar Ministerie, mede naar aanleiding 
van de IRT-enquête, de nodige energie. Op 
het Procola-arrest, dat gevolgen zou kunnen 
hebben voor de rechtsprekende functie van 
de Raad van State, is reeds gewezen.
Het rapport-Hoekstra inzake het beheer van 
de rechterlijke macht heeft enige opschud­
ding veroorzaakt. Naar het oordeel van de 
Hoge Raad, die een stevige notitie erover 
schreef, vormt realisatie ervan een bedrei­
ging voor de onafhankelijkheid van de zit­
tende rechterlijke macht.4 Mede naar aanlei­
ding van die notitie is besloten de kwestie 
van het beheer uitgebreid te onderzoeken, 
onder meer door vergelijkingen te maken 
met de situatie in diverse andere staten. 
Inzake enige euthanasie-zaken rees -  
wederom -  de kwestie of de minister de 
officier van justitie opdracht mag geven tot 
vervolging en of hij de P-G bij de Hoge Raad 
mag opdragen cassatie in te stellen. Beide 
vragen moeten mijns inziens bevestigend 
worden beantwoord.5 Dit wil overigens niet 
zeggen dat de minister daar steeds wijs aan 
doet.
DECENTRALISATIE
(HFDST. 7 GR.W)
Het blijft onrustig op het terrein van de 
decentralisatie. De referenda inzake de vor­
ming van de stadsprovincies Amsterdam en 
Rotterdam zijn reeds vermeld. Het ziet er
-  gelukkig -  naar uit dat de stadsprovincie in 
het algemeen van de baan is en dat men de 
bestuurlijke reorganisatie veeleer tracht te 
realiseren door gemeentelijke herindeling en 
wijziging van de verdeling van bevoegdheden 
over de ambten van het Rijk, van de provin­
cies en de gemeenten. Aannemelijk is dat 
daarmee ook de Kaderwet bestuur in veran­
dering grotendeels haar betekenis zal verlie­
zen. Inmiddels wordt er wel verder gepeu­
terd aan relatief onbelangrijke themata, zoals 
de wijze van benoeming van de commissaris 
van de Koning en de burgemeester. De 
bedoeling is dat provinciale staten en de 
gemeenteraad een recht van aanbeveling bij 
benoeming en herbenoeming krijgen. Tevens 
wordt overwogen artikel 131 Gr.w te 
schrappen (zie TK 21 427, nr 147). Van 
andere aard is de vraag of wethouders ook 
van buiten de raad moeten kunnen worden 
benoemd. Vooralsnog ziet het er naar uit 
dat in de toekomst hetzij alle wethouders 
door en uit de raad moeten worden
benoemd en raadslid blijven, hetzij alle wet­
houders geen raadslid (meer) mogen zijn na 
hun benoeming. De raad dient voor een van 
beide stelsels te kiezen (de zogeheten 
homogene colleges). Voor een dergelijk sys­
teem acht het kabinet een wijziging van arti­
kel 129, vijfde lid, Gr.w nodig (TK 2 1 427, 
nr 147). In juni 1996 opperde de minister 
van Binnenlandse Zaken het idee burge­
meesters om de vijf jaar te laten rouleren. 
Als men zoiets al wil, waarom stapt men dan 
niet over op de gekozen burgemeester? 
Overigens ben ik van oordeel dat in beide 
stelsels de macht van het ambtenarenappa­
raat zal toenemen.
1. Zie Titia Loenen, Albertine Veldman, Van voor 
naar achter, van links naar rechts? Voorkeursbehande­
ling na Kalanke, NJB 1995, p. 1521 e.v.
2. CRvB 30 mei 1995, AB 1996. 53, m.nt. RH.
3. Roel Femhout, Thomas Spijkerboer, Ben Vermeu­
len, Vervolging zonder overheid: vluchtelingschap of 
niet?, NJB 1996, p. 347.
4 . Zie P.P.T. Bovend’Eert. De rechterlijke organisatie: 
een nieuwe buitendienst van het Ministerie van Justi­
tie? NJB 1996, blz. 669.
5. Zie o.a. NJB 1996, afl. 16 met bijdragen van 
M.L.W.M. Viering, H.R.B.M. Kummeling en P.B. Cli- 
teur.
HERZIENING VAN DE
GRONDW ET C.A.
(HFDST. 8 GR.W)
In het voorafgaande kwam een enkele her­
ziening reeds aan de orde. De bepaling 
inzake de dienstplicht werd gewijzigd (Rijks­
wet van 10 juli 1995, Stb. 401), een aantal 
uitgewerkte additionele artikelen verviel 
(Rijkswet van 10 juli 1995, Stb. 402; wet van 
10 juli 1995, Stb. 404) en de ontbinding van 
de Eerste Kamer bij grondwetsherziening 
werd afgeschaft (wet van 10 juli 1995, Stb. 
403). Hierbij zij opgemerkt dat het additio­
nele artikel inzake de buitenlandse betrek­
kingen nog niet is vervallen, hoewel de Rijks­
wet goedkeuring en bekendmaking van ver­
dragen dateert van 7 juli 1994. In eerste 
lezing kon daar kennelijk niet tijdig rekening 
mee worden gehouden. Inmiddels is er weer 
een nieuw voorstel tot grondwetsherziening 
aanhangig. Het betreft een nieuw sociaal 
grondrecht inzake de zorg van de overheid 
voor het gebruik van de Nederlandse taal 
(TK 24 431). De zin van het voorstel ont­
gaat mij.
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